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1  Kamerstukken II 2007/08, 31 
571, nr. 3, p. 11.
2  Kamerstukken II 2009/10, 31 
571, nr. 4 (herdruk). 
3  Volgens de Grondwetgever 
omvat de term ‘belijden’ in art. 6 
Gw ‘niet alleen het huldigen van 
de godsdienstige of levensbe­
schouwelijke overtuiging, maar 
ook het zich daarnaar gedragen’ 
(Kamerstukken II 1975/76, 13 875, 
nr. 3, p. 29).
1. inleiding
Ik weet niet goed wat ik van een verbod op ritueel slachten vinden moet. 
Als ik op Youtube­filmpjes bekijk waarop zo’n rituele slacht is te zien, 
weet ik het zeker: zo’n verbod moet er komen. Lees ik daarna echter in de 
memorie van toelichting dat Marianne Thieme haar voorstel op één lijn 
stelt met het verbod op vrouwenbesnijdenis,1 dan vergeet ik die veront­
waardiging vlug en ben ik ervan overtuigd dat deze vorm van dierenbe­
scherming grenst aan decadentie. Deze persoonlijke twijfel is echter niet 
hetgeen waarover ik wil schrijven. Wat ik wil delen, is mijn verbazing 
over het ogenschijnlijke gemak waarmee sommige juristen de stelling po­
neren dat het uitvaardigen van zo’n verbod op ritueel slachten onrechtma­
tig is – en welke tournures zij daarvoor moeten uithalen. Een goed voor­
beeld daarvan biedt het advies van de Raad van State over het wetsvoor­
stel­Thieme.2 De Raad concludeert daarin dat een verbod op ritueel 
slachten in strijd is met de Grondwet en het EVRM. Hoe komt hij tot dat 
oordeel? 
2. De Grondwet en de kern van de godsdienstvrijheid
De Raad stelt eerst vast dat ritueel slachten zonder verdoving binnen de 
reikwijdte van art. 6, eerste lid, Gw valt. Dat oordeel komt mij zonder 
meer juist voor: de rituele slacht is een gedraging die (in elk geval) joden 
en islamieten (redelijkerwijs kunnen) baseren op een religieus voor­
schrift.3 Vervolgens komt hij tot de kern van de zaak: is het verbod op de 
rituele slacht een met de Grondwet verenigbare beperking van de 
godsdienstvrijheid? 
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4  Kamerstukken II 2009/10, 31 
571, nr. 4 (herdruk), p. 3.
5  Idem, p. 4. Begrijp ik het goed, 
dan meent de Raad bovendien 
dat het verbod niet­proportioneel 
is, omdat het niet het resultaat is 
van een goede belangenafwe­
ging. Ik laat die kritiek op het 
voorstel rusten.
6  Voermans & Gerards 2011, p. 
51.
7  Bijv. Hof Den Haag 20 decem­
ber 2007, JB 2008, 37 (SGP). Zie 
ook Nieuwenhuis 2012, p. 138 
e.v.
8  Voermans & Gerards 2011, p. 
51 wijzen erop dat de Raad soms 
kernrechtredeneringen gebruikt 
om het toepassingsbereik van 
een grondrecht te bepalen. 
9  In het recente Rapport 
Staatscommissie Grondwet (bijla­
ge bij Kamerstukken II 2010/11, 
31 570, nr. 17, p. 53­56) wordt bijv. 
geadviseerd tot ‘uitbreiding’ van 
de grondwettelijke beperkings­
systematiek met een kernrecht­
bepaling. Er zijn echter ook criti­
ci. Zie bijv. Van der Schyff 2011, 
p. 68­69.
10  Kamerstukken II 2009/10, 31 
571, nr. 4 (herdruk), p. 4.
11  Soms biedt het EHRM wel 
kernrechtbescherming. Het doet 
dat voornamelijk bij toetsing aan 
verdragsrechten die geen beper­
kingsclausule kennen, zoals art. 
6 EVRM (Gerards 2011, p. 166­
167). Dat zijn echter uitzonderin­
gen op de regel.
12  Vgl. EHRM 7 juli 1989, NJ 
1990, 158, m.nt. E.A. Alkema 
(Soering t. VK), r.o. 89.
13  Kamerstukken II 2009/10, 31 
571, nr. 4 (herdruk), p. 3.
14  Bijv. Gerards 2011, p. 150.
15  Naast deze absolute kern­
rechtbenadering bestaan er ook 
relatieve kernrechtbenaderingen, 
waarin de kern niet vast omlijnd 
is, maar van geval tot geval ver­
schilt (vgl. Nieuwenhuis 2012, p. 
142­143). Wat de kern is, wordt in 
zo’n relatieve benadering be­
paald aan de hand van een belan­
genafweging in het concrete 
geval. Ik vind zo’n kernbenade­
ring weinig zinvol, omdat zij 
niets toevoegt aan een ‘normale’ 
proportionaliteitstoets. De Raad 
Volgens de tekst van art. 6, eerste lid, Gw mag een ieder zijn godsdienst 
vrij belijden, ‘behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet.’ De 
Raad meent nu dat voor een rechtmatige beperking van de vrijheid van 
godsdienst méér is vereist dan alleen de wet in formele zin waarover de 
Grondwet spreekt. Naast die formele eis ligt het volgens hem ‘voor de 
hand’ dat zo’n beperking tevens voldoet aan drie materiële normen: zij 
dient voldoende specifiek te zijn, moet proportioneel zijn en hoort de kern 
van het grondrecht te eerbiedigen.4 Volgens de Raad schendt het wets­
voorstel­Thieme die laatste eis – het verbod raakt de kern van de vrijheid 
van godsdienst – zodat het volgens hem ongrondwettig is.5 
Kernrechttheorieën zijn ‘in’. Niet alleen de Raad maakt er de laatste jaren 
in zijn adviezen gebruik van;6 ook in de Nederlandse rechtspraak lijkt van 
een opmars sprake.7 Kernrechtbescherming houdt in dat sommige gedra­
gingen die onder het toepassingsbereik van een grondrecht vallen, zó es­
sentieel zijn voor de uitoefening van dat grondrecht, dat zij nimmer door 
de wetgever mogen worden verhinderd.8 Waarom de Raad denkt dat de 
Nederlandse Grondwet zo’n absolute bescherming biedt tegen aantasting 
van de grondrechtkern, bleef lang ongewis. Verklaring van die opvatting 
lag evenwel voor de hand, omdat de Grondwet zwijgt over kernrechten en 
in de literatuur de opvatting wijdverbreid is dat de Nederlandse Grondwet 
geen kernrechtbescherming biedt.9 In zijn advies over het verbod op ritu­
eel slachten zegt de Raad daar iets meer over. Hij schrijft dat de wetgever 
daartoe verplicht is, omdat kernrechtbescherming besloten ligt in het 
EVRM, welke eisen hij vervolgens in de Grondwet inleest.10 
Mij overtuigt die redenering niet. 
Ten eerste biedt het EVRM geen kernrechtbescherming, dat wil zeggen: 
het kent niet de regel dat een staat die partij is bij het verdrag nimmer be­
perkingen mag stellen aan gedragingen die voor de uitoefening van een 
verdragsrecht essentieel zijn.11 Niet kernrechtbescherming, maar propor­
tionaliteit is leidend bij toetsing aan de verdragsrechten.12 De Raad meent 
echter dat die mechanismen in elkaars verlengde liggen. 
Kernrechtbescherming ligt volgens hem ‘besloten’ in toetsing van de pro­
portionaliteit van de maatregel.13 Ik zie dat niet. Proportionaliteitstoetsing 
vergt volgens het EHRM een afweging in een concreet geval: weegt het al­
gemene belang dat met de maatregel wordt gediend zwaarder dan de vrij­
heidsbeperking van het individu dat door de maatregel wordt getroffen?14 
Een zinvolle kernrechtbescherming verschilt daarvan wezenlijk: zij ver­
biedt bepaalde grondrechtbeperkingen, ook al kunnen deze in een con­
creet geval de proportionaliteitstoets doorstaan.15
Een voorbeeld kan dit verschil illustreren. Het Duitse Luftsicherheitsgesetz 
gaf de Minister van Defensie de bevoegdheid een vliegtuig neer te schie­
ten om zo een terroristische aanslag, zoals op de Twin Towers in New 
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zegt niet welk type benadering 
hij volgt. Om de hiervoor ge­
noemde redenen ga ik er daarom 
van uit dat hij een absolute kern­
rechtbenadering toepast.
16  BVerfG 15 februari 2006, E 
115, 118 (Luftsicherheitsgesetz), 
151 e.v.
17  Vermeulen & Aarrass 2009, 
p. 75.
18  Vgl. Kamerstukken II 1976/77, 
13 872, nr. 7, p. 33 (geen enkele 
grondwettelijke beperkingsclau­
sule geeft de wetgever de be­
voegdheid ‘het betreffende 
grondrecht illusoir te maken’).
19  Vgl. Schutgens 2011, p. 207.
20  Kamerstukken II 2009/10, 31 
571, nr. 4 (herdruk), p. 4.
York, te voorkomen. Die bevoegdheid bestond ook als het vliegtuig on­
schuldige burgers aan boord had. Het Bundesverfassungsgericht achtte dat 
laatste ongrondwettig. Het oordeelde dat (uitoefening van) die bevoegd­
heid de kern van de menselijke waardigheid schendt, omdat zij het men­
selijk leven inzet als een middel om een bepaald doel te bereiken.16 
Aantasting van de kern van dat grondrecht is naar Duits recht ongeoor­
loofd, ook al kan het neerhalen van zo’n vliegtuig het leven van duizenden 
anderen sparen en daarmee proportioneel zijn.
Ten tweede begrijp ik niet goed waarom volgens de Raad zo’n kernrecht­
theorie – als zij al een grondslag zou hebben in het EVRM – in de 
Nederlandse Grondwet zou moeten worden ingelezen. Het EVRM en de 
Grondwet hebben een verschillende beperkingsystematiek: het EVRM 
stelt voornamelijk eisen aan de inhoud van de grondrechtbeperking, ter­
wijl de Grondwet voornamelijk eisen stelt aan het ambt dat tot beperking 
bevoegd is.17 Garanderen de Grondwet en het EVRM hetzelfde vrijheids­
recht, dan dient de beperkende maatregel met beide stelsels in overeen­
stemming te zijn. Waarom nu dit betrekkelijk eenvoudige stelsel compli­
ceren door elementen van het ene stelsel in het andere in te lezen?
Niet alleen de wijze waarop de Raad argumenteert dat de Nederlandse 
Grondwet kernrechtbescherming biedt, overtuigt mij niet. Ook de wijze 
waarop hij daaraan toepassing geeft, roept bij mij vragen op. Als de 
Grondwet zulke kernrechtbescherming zou bieden, dan hoort volgens 
mij de omvang van de te beschermen kern beperkt te zijn.18 Gebeurt dat 
niet, dan vrees ik dat de slagvaardigheid van de overheid om aan toekom­
stige, onvoorziene problemen het hoofd te bieden, te zeer wordt beknot.19 
Ik zou daarom de kern van een grondrecht – dat wil zeggen: het deel dat 
volledige vrijwaring verdient van overheidsinmenging – definiëren als dat 
handelen of nalaten zonder welk de uitoefening van het grondrecht on­
mogelijk is. 
Hoewel deze omschrijving vele vragen oproept, beantwoordt zij er ook 
een aantal. Zo volgt uit de definitie bijvoorbeeld dat deelnemen aan een 
(katholieke) Sacramentsprocessie niet tot de kern van de vrijheid van 
godsdienst behoort, omdat voor gelovigen geen plicht bestaat daaraan 
deel te nemen. Om dezelfde reden meen ik dat ook de rituele slacht niet 
tot de kern van de godsdienstvrijheid van joden en islamieten behoort. 
Voor hen bestaat geen plicht vlees te eten. Hun geloof eist slechts dat als 
zij vlees eten het dier op bijzondere wijze is geslacht. Ook een vegetariër 
kan een goed jood of moslim zijn. 
De Raad kiest in zijn advies een andere benadering. Hij stelt dat ‘[h]et on­
geclausuleerde verbod op ritueel slachten […] deze vorm van godsdienstig 
belijden niet langer mogelijk [maakt]’ en concludeert vervolgens dat het 
wetsvoorstel daarom in strijd is met art. 6, eerste lid, Gw.20 Wat opvalt, is 
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21  HR 28 november 1950, NJ 
1951, 137 (APV Tilburg).
22  Kortmann 2008, p. 437­438.
23  EHRM 27 juni 2000, EHRC 
2000, 66, m.nt. J.H. Gerards; 
AB 2001, 116, m.nt. B.P. Ver­
meulen (Cha’are Shalom Ve 
Tsedek t. Frankrijk).
dat de Raad stelt dat deze vorm van godsdienstig belijden niet langer mo­
gelijk is. Begrijp ik het goed – de Raad legt het niet uit – dan is hij van 
oordeel dat elke vorm van godsdienstig belijden niet volledig onmogelijk 
mag worden gemaakt. Deze redenering lijkt geïnspireerd te zijn op de 
verspreidingsjurisprudentie, volgens welke lagere wetgevers elk zelfstan­
dig middel van verspreiding – het uitdelen van folders, het plakken van 
affiches, het verkopen van drukwerk, enz. – niet ‘in het algemeen’ mogen 
verbieden.21 Zoals elke daad van verspreiding niet volledig mag worden 
verboden, zo meent de Raad ook dat elke geloofsuiting niet geheel onmo­
gelijk mag worden gemaakt.
Tussen de verspreidingsjurisprudentie en de wijze waarop de Raad deze 
lijkt te toe te passen op de godsdienstvrijheid, bestaan echter belangrijke 
verschillen. De Raad slaat op die verschillen ten onrechte geen acht. Ten 
eerste berust het verspreidingsrecht – anders dan de godsdienstvrijheid – 
niet op enige (Grond)wetsbepaling, maar is het door de rechter van art. 7 
Gw afgeleid. Omdat het recht niet berust op een geschreven bepaling, kon 
de rechter ook niet terugvallen op een geschreven beperkingsregel. Bij de 
godsdienstvrijheid kan – en moet – hij dat wel. Ten tweede heeft de hier­
voor beschreven bevoegdheid om het verspreidingsrecht te beperken uit­
sluitend betrekking op lagere wetgevers. Alleen zij zijn aan deze beper­
kingen gebonden. De wetgever in formele zin is dat niet: hij mag vrijelijk 
zelfstandige middelen van verspreiding geheel verbieden.22 In zijn advies 
over het wetsvoorstel­Thieme lijkt de Raad echter de beperkingen die de 
verspreidingsjurisprudentie stelt aan lagere wetgevers, ook op te leggen 
aan de wetgever in formele zin: ook hij mag geen enkele godsdienstige 
uiting volledig onmogelijk maken.
De redenering op grond waarvan de Raad van State concludeert dat het 
wetsvoorstel­Thieme de Grondwet schendt, spreekt kortom niet aan. De 
Raad sluit niet aan bij de gangbare dogmatiek en past zijn nieuwe, aan het 
EVRM ontleende grondwettelijke normen te ruimhartig toe.
3. Het EVRM en het arrest Cha’are
Maar het kan bonter. De Raad van State acht het wetsvoorstel­Thieme niet 
alleen in strijd met de Grondwet; het is volgens hem ook in strijd met het 
EVRM. Bij de motivering van dat oordeel verwijst de Raad naar de uit­
spraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens in de zaak 
Cha’are Shalom Ve Tsedek t. Frankrijk (hierna: Cha’are).23 Hij schrijft dat 
het EHRM daarin heeft geoordeeld ‘dat ritueel slachten onder het bereik 
van art. 9 EVRM valt’ en leidt uit het arrest af dat de vrijheid van gods­
dienst wordt geschonden als de overheid ‘het aanhangers van bepaalde 
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24  Kamerstukken II 2009/10, 31 
571, nr. 4 (herdruk), p. 4.
25  Ook Thieme wijst daar op 
(Idem, p 5). 
26  Cha’are, r.o. 20­21.
27  Idem, r.o. 29. 
28  Idem, r.o. 30.
29  Namelijk bescherming van 
de volksgezondheid en de open­
bare orde. Bij beoordeling van 
het wetsvoorstel­Thieme zou 
daaraan nog de goede zeden 
kunnen worden toegevoegd.
30  Cha’are, r.o. 31.
31  Zo schrijft Gerards in haar 
annotatie bij het arrest dat ‘het 
Hof door dit oordeel de grenzen 
van zijn rechterlijke functie heeft 
overschreden’ en stelt 
Vermeulen kortweg: ‘[Dit] arrest 
deugt niet’.
godsdienst in de praktijk onmogelijk [maakt] ritueel geslacht vlees te con­
sumeren.’ Het wetsvoorstel­Thieme heeft volgens de Raad precies dat laat­
ste tot gevolg.24 De redenering van de Raad is op zijn minst eigenzinnig, 
omdat wat de Raad uit Cha’are afleidt, daarin niet te vinden is.25 
In het arrest beantwoordt het Hof, kort gezegd, de vraag of het weigeren 
van een vergunning door de Franse overheid aan de Joodse organisatie 
Cha’are om volgens haar eigen regels te slachten, een schending van de 
godsdienstvrijheid van art. 9 EVRM oplevert. Het Hof oordeelt echter dat 
die weigering de godsdienstvrijheid in zijn geheel niet raakt. Het over­
weegt daartoe dat de rituele slacht weliswaar onder het beschermingsbe­
reik van de vrijheid van godsdienst valt,26 maar alleen als gelovigen niet 
elders vlees kunnen verkrijgen dat wel volgens hun religieuze voorschrif­
ten is geslacht.27 Nu de (Franse) leden van Cha’are in België zulk vlees 
konden kopen, oordeelt het Hof dat art. 9 EVRM niet van toepassing is.28 
Wordt Cha’are toegepast op een Nederlands verbod op de Israëlitische en 
Islamitische rituele slacht, zoals de Raad van State doet, dan geldt hetzelf­
de. Ook Nederlandse joden en moslims kunnen ritueel geslacht vlees ver­
krijgen in andere (nabijgelegen) landen, zoals België, zodat volgens het 
Hof het verbod de vrijheid van godsdienst niet raakt.
Het Hof stelt tevens dat als het wel zou hebben geoordeeld dat de Franse 
weigering een slachtvergunning te verlenen onder het toepassingsbereik 
van art. 9 EVRM valt, het eveneens zou hebben geconcludeerd dat de 
maatregel verenigbaar is met het EVRM. Het overweegt dat de maatregel 
bij wet is voorzien, een legitiem doel nastreeft,29 en dat hij – bezien vanuit 
de ruime margin of appreciation die staten toekomt bij het reguleren van 
deze ‘delicate relatie tussen Staat en religie’ – niet excessief of dispropor­
tioneel is.30 De Raad van State rept over deze overweging met geen woord.
Laat er geen misverstand over bestaan: ik vind de argumentatie van het 
Hof in Cha’are – net als anderen31 – rommelig en weinig overtuigend, 
maar dat is nog geen reden om het arrest onjuist uit te leggen en op basis 
van die onjuiste uitleg te concluderen dat een verbod op ritueel slachten 
het EVRM schendt.
4. slot
Hoe zou mijn advies luiden over de verenigbaarheid van het wetsvoorstel­
Thieme met de Grondwet en het EVRM? 
Ik meen dat een verbod op rituele slacht mogelijk is. De Grondwet staat 
dat toe: zij vergt slechts een wettelijke basis en gaat ervan uit dat de wet­
gever daarbij een redelijke belangenafweging maakt. Volgens mij verzet 
het EVRM zich evenmin tegen zo’n verbod. Als het Hof Cha’are verlaat en 
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32  De wijze waarop het voorstel 
is geamendeerd (Kamerstukken II 
2010/11, 31 571, nr. 19), zou voor 
mij voldoende aanleiding zijn 
om tegen het hele voorstel te 
stemmen.
oordeelt dat de rituele slacht steeds onder de reikwijdte van art. 9 EVRM 
valt, dan komt Nederland een ruime margin of appreciation toe bij de 
vraag of een fair balance bestaat tussen enerzijds de beperking van de vrij­
heid van godsdienst en anderzijds de openbare orde en de goede zeden 
die de maatregel beoogt te dienen. Het lijkt mij zeer wel mogelijk dat het 
EHRM die balans in het voordeel van het wetsvoorstel laat uitslaan. 
Rest de vraag of ik vind dat zo’n verbod er ook moet komen. Zou ik – als 
ik parlementariër was – voor het (oorspronkelijke) wetsvoorstel stem­
men?32 Ik denk het wel. Maar als ik Marianne Thiemes memorie van toe­
lichting weer eens lees, weet ik het plots niet meer.
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In hetgeen volgt ga ik in op de twee kwesties die Joost Sillen aansnijdt in 
zijn reactie op de hem door de redactie voorgelegde stelling: ‘Het verbod 
op ritueel slachten is een rechtmatige beperking van de godsdienstvrij­
heid’. Dat zijn respectievelijk de Grondwet en de kern van de godsdienst­
vrijheid en het EVRM en het arrest Cha’are. Vervolgens bespreek ik kort 
de slotsom waartoe deze overwegingen Sillen brengen en wat deze duide­
lijk maakt.
1.  De kwestie van het kernrecht 
Sillen verwondert zich over de eigenzinnige rechtsvinding van bijvoor­
beeld de Raad van State, wanneer wordt betoogd dat een verbod op ritueel 
slachten onrechtmatig zou zijn. Hij beaamt dat de onverdoofde rituele 
slacht onder de reikwijdte van art. 6, eerste lid, Gw. valt, hetgeen mij 
winst lijkt. Sillen neemt echter aanstoot aan het feit dat de Raad voor een 
rechtmatige beperking van de hierin neergelegde vrijheid van godsdienst 
onder meer als materiële eis stelt dat deze de kern van het grondrecht eer­
biedigt. Aangezien het wetsvoorstel­Thieme niet aan deze eis voldoet, be­
oordeelt de Raad het als ongrondwettig. Ook de argumentatie die ten 
grondslag ligt aan het stellen van deze eis, bevredigt Sillen niet.
Ik kan in deze kritiek, zeker ook na kennisname van het artikel van 
Nieuwenhuis in de vorige aflevering van dit tijdschrift, wel meegaan. 
Nieuwenhuis kwam in dat artikel, na bestudering van de Duitse doctrine 
en de jurisprudentie van zowel het Bundesverfassungsgericht als het 
EHRM, immers tot de conclusie dat ‘rond het kernrecht een grote mate 
van onduidelijkheid bestaat’.1
Zelf had ik reeds mijn bezwaren over de toepassing van de kernrechtbe­
nadering door het gerechtshof in de SGP­zaak, waarnaar ook Sillen ver­
wijst. De omschrijving van de kern van de godsdienstvrijheid als ‘de  
H.-M.TH.d. Ten napel*
Kritiek sillen op rechtsvinding rond  
ritueel slachten raakt niet de kern
